ANTICORRUPCION EN LA REGULACION
DEL SERVICIO DE SUMINISTRO
DE AGUA POTABLE: ESTUDIO DE CASO PARA

CoLOMBIA

“La crisis del agua es una crisis

de gobernabilidad, y la corrupcion
es uno de sus factores centrales”.
Water Integrity Network, 2008

INTRODUCCION

El agua es fundamental para la calidad
de vida y para el crecimiento econémico de
una nacién’. Sin embargo, de acuerdo con
cifras del programa conjunto oMs/UNICEF de
monitoreo del abastecimiento de agua y del
saneamiento (2012), a finales del 2010, mdas de
780 millones de personas (11%) adn carecian
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de acceso a fuentes mejoradas de agua pota-
ble. Este problema se explica no por la falta de
fuentes de agua naturales (si bien esto influye
en algunos paises), sino principalmente por
ineficiencias de las instituciones involucradas
y por la falta de politicas ptblicas adecuadas y
de su correcta ejecucion (STALGREN, 2006). En
particular, la corrupcién estd estrechamente
ligada con una gobernabilidad e instituciones
débiles. Transparencia Internacional define
la corrupcién como “el abuso de un poder
delegado (sea ptblico o privado) para obtener
ganancias privadas™.

La corrupcidn en la prestacion del servi-
cio de agua potable trae consecuencias negati-
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> Ennoviembre de 2002, el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas senalé
que “el derecho humano al agua (la cual establecen, debe ser suficiente, segura, aceptable, fisicamente accesible y ase-
quible para uso personal y doméstico), es indispensable para vivir dignamente y es condicién previa para la realizacion
de otros derechos humanos” (onU). En 2010, mediante la Resolucién 64/292, la oNU reconoce de forma explicita el
derecho a acceso de agua y saneamiento como un derecho humano.

4 Transparency International: http://www.transparency.org/news_room/fag/corruption_faq



vas significativas y perjudica principalmente a
la poblacién de menores ingresos (PLUMMER,
2008). De acuerdo a cifras del Banco Mun-
dial (como se cita en STALGREN, 2006), en
el mundo se pierden cerca del 20 al 40% de
las finanzas en el sector de agua por practicas
deshonestas. En el mundo, en promedio un
85% de los hogares que pertenecen al quintil
de los ingresos mds elevados tienen acceso a
agua corriente. Esta cifra desciende a 25%
para el quintil de los ingresos més bajos (PNUD,
20006). Las personas de bajos ingresos, que
viven en zonas alejadas, donde no tienen co-
nexi6n a la red de distribucién de agua, deben
recurrir a proveedores informales, camiones
cisterna, puntos de venta desde contenedores
y Otros mecanismos cuyos precios son mds
elevados. Se estima que pueden llegar a pa-
gar entre cinco y diez veces mds por el agua
que los ricos (PNUD, 2006). Esto debido a los
intermediarios que vinculan a los hogares no
conectados y el servicio publico. La presencia
de la corrupcidn en este servicio acrecienta las
ineficiencias en su prestacion, lo que genera
ademds pérdida de dias de trabajo, pues princi-
palmente mujeres y nifias deben dedicarse ala
tarea de recoleccién de agua lo que disminuye
su acceso a la educacién y las posibilidades de
desarrollo y de salir del circulo de pobreza.
También incrementa la mortalidad infantil por
el aumento de enfermedades transmitidas
por el agua no potable’.

El servicio de suministro de agua pota-
ble presenta ciertas particularidades que lo
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diferencian de otros, haciendo que su pres-
tacién eficiente requiera de alguna forma de
regulacidn estatal: estd sujeto a una estructura
de costos subaditivos (CARLTON y PERLOFF,
2005), existen costos hundidos significativos
con inversiones especificas, presenta econo-
mias de alcance y de escala (Ucaz, 2001) y la
demanda es muy ineldstica (LEVY y SPILLER,
1996, en GALLARDO, 1999). Estas caracteris-
ticas convierten al sector de agua potable en
un monopolio natural, por lo que se requiere
la intervencién del gobierno para establecer un
marco regulatorio que proteja a los usuarios
del posible abuso de posicién dominante y de
un comportamiento oportunista por parte de
los proveedores y que garantice ademds la via-
bilidad financiera de las firmas, asegurando la
calidad y la distribucién equitativa de este ser-
vicio. Sin embargo, la regulacién también estd
expuesta a fallas que provienen principalmente
de la asimetria de informacién entre los actores
del sector (LarroNT y TirOLE, 1994), lo que
resta eficiencia a las instituciones involucradas
y puede dar pie a la aparicién de pricticas co-
rruptas. En particular, el poder regulatorio y su
potencial para redistribuir rentas econémicas
puede verse capturado por intereses privados
o publicos, o el mismo regulador puede abusar
de su posicion.

De ahi la necesidad de fomentar la inde-
pendencia del regulador tanto de la industria
regulada como de la politica, acompanado de
procesos claros de rendicién de cuentas por
parte del regulador. Al mismo tiempo, una

En los paises en desarrollo, aproximadamente un 80% de los problemas de salud se generan por la falta de servi-

cios apropiados de agua y saneamiento. Esto ocasiona la muerte de cerca de 1,8 millones de nifios al afio y la pérdida
de alrededor de 443 millones de dfas de escuela (pnuD, 2006).



regulacién transparente, efectiva y eficiente
del sector puede, a pesar de que esto no sea su
objetivo principal, ayudar a reducir los riesgos
de corrupcién en varios niveles.

Por consiguiente, este trabajo evalta el
marco regulatorio del servicio de suministro de
agua potable en Colombia bajo la perspectiva
de sus potenciales efectos en la lucha contra la
corrupcion, teniendo en cuenta su efectividad
y aplicabilidad en la prictica. Es importante
subrayar que no existe una estrategia antico-
rrupcién explicita en el sector; sin embargo,
existen diferentes medidas que buscan reducir
los riesgos de corrupcién y otras, que a pesar de
no haber sido introducidas con este objetivo,
si tienen efectos anticorrupcién importantes
en el sentido de que ayudan a incrementar la
transparencia y la participacion. En fin, no
se trata de luchar contra la corrupcién por el
simple hecho de combatirla, se trata de atacar
un problema que hace dafio a la eficiencia y la
efectividad de un servicio vital para el ser hu-
mano (Boeum y LaAMBSDORFE, 2009).

1. CORRUPCION Y REGULACION DEL
SECTOR DE AGUA - LOS VINCULOS

El servicio de suministro de agua potable,
por ser un monopolio natural, requiere la in-
tervencion del sector publico. Anteriormente,
con pocas excepciones, eran Unicamente em-
presas publicas las encargadas de esta activi-
dad®, pero a partir de los afios ochenta se han
impuesto diversos esquemas de participacién
privada. Sin embargo, la responsabilidad esta-
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desde hace mds de un siglo.

tal no desaparece, y sigue siendo fundamental
que el Estado intervenga a través de la regu-
lacién —incluso el Estado, bajo estos esque-
mas de participacién privada, debe estar mds
presente que antes € intervenir activamente
en la regulacién— (Boenm, 2005; FINGER y
ALLOUCHE, 2002, p. 15; ROSE-ACKERMAN,
1999, p. 86). La regulacién econémica tiene
como objetivo simular condiciones de compe-
tencia en un mercado que por su naturaleza no
es competitivo (HELM, 1994) y “debe proteger
la viabilidad financiera de la empresa para evi-
tar el déficit, mientras que protege a los usua-
rios contra el poder monopolistico y los abusos
de precios y calidad” (Boenm, 2005, p. 246).

Sin embargo, “el poder monopdlico que
se le da al regulador es tan propenso al abuso
como el poder de monopolio de una firma”
(Boenwm, 2009). Los agentes buscan maximi-
zar su utilidad al incurrir en actos corruptos,
y atenderdn el bienestar colectivo tinicamente
cuando coincida con el suyo propio (ARGAN-
DONA, 2000, en MARTINEZ y RaMIREZ, 2000).
La estructura de la regulacién implica ademds
el acceso prioritario de los empleados guber-
namentales a la informacién del sector, lo que
les otorga poder de decisién y arbitrio, gene-
randose oportunidades para la aparicién de la
corrupcién (Bejarano, 1996, en MARTINEZ
y Ramirez, 2000).

Las fallas que impiden una regulacién
eficiente se derivan principalmente del marco
de informacién insuficiente en el cual se de-
sarrolla (LAFFONT, 1994). CoRRALES (2002,
p- 9) establece que “el déficit de informacién

Los casos de Francia y Espafa son excepciones notables: ahi se conoce la prestacién privada del servicio de agua



necesaria para el ejercicio regulatorio es una de
las principales dificultades para el proceso de
construccion de las capacidades regulatorias
en el sector de agua potable y saneamiento
basico en América Latina”. En un contexto
de informacién imperfecta, “la asimetria de
informacién es un elemento determinante del
balance de poder entre el organismo regulador
y las agencias reguladas” (JouravLev, 2003,
p- 8). Aqui es clave entender que esta misma
informacién asimétrica es la raiz de muchos
problemas de corrupcién.

El modelo principal-agente-cliente per-
mite estudiar las instituciones en la regulacién
a través de la explicacion de la interaccién de
varios actores, los cuales tienen diferentes gra-
dos de informacién y deben tomar decisiones
que lleven a una asignacién de los recursos
eficiente y considerada como justa (EsTacHE
y MARTIMORT, 1999). Se explica la relacién
triangular que existe entre un principal (au-
toridad o institucién del gobierno), agente
(funcionario o grupo de estos contratado por
el principal, en este caso, la agencia reguladora)
y el cliente (particular que se relaciona con el
Estado). En esta relacion, el principal actia en
pro de maximizar el bienestar de la sociedad,
y el agente puede desviarse de su funcién para
buscar beneficios privados, ya que tiene poder
de discrecién sobre el bien o servicio que el
principal ofrece 0 demanda (MARTINEZ y Ra-
MIREZ, 2000, p. 151). El problema principal-
agente se da cuando el agente se desvia en la
busqueda de sus intereses personales y no acttia
seguin los intereses del principal (PINDYCK y
RUBINFELD, 2004).

Bésicamente existen dos problemas prin-
cipales relacionados con la estructura de asi-

metria de informacién: el riesgo moral y la
seleccién adversa (Jouraviev, 2001b).

El riesgo moral o problema de actividades
ocultas se refiere a las variables endégenas que
el agente puede modificar discrecionalmente,
y el principal no conoce con precisién. Dado
que el principal depende del agente, se verd
directamente afectado por sus acciones. Por
ende, al no tener informacién plena de las ac-
ciones del agente, se enfrenta a una situacién
de riesgo moral. La seleccién adversa o proble-
ma de la informacién oculta hace referencia
a las variables sobre las cuales el agente tiene
mds informacién que el principal, pero que
le son exdgenas, es decir, que aunque tenga
mds conocimientos, no puede incidir sobre
ellas. Para Boeum y LaMBSDOREE (2009), la
seleccién adversa es dificil de combatir, puesto
que el principal no tiene forma alguna para
identificar ex ante si el agente que contrata es
o no honesto. En cuanto al riesgo moral, dado
que se deriva del comportamiento ex post del
agente, si existen herramientas de la teorfa eco-
némica de los incentivos que pueden utilizarse
para orientar su comportamiento de acuerdo
con los intereses del principal.

En la literatura de la regulacién se ha-
ce con frecuencia referencia a la relacién
principal-agente, en la cual el principal es el
regulador y el agente es la firma regulada. Sin
embargo, este no es el Gnico tipo de relacién
principal-agente que se da en la regulacién.
En la provisién de servicios publicos se da la
presencia de multiples principales: hay varios
principales, con diversos intereses, entre los
cuales se pueden generar conflictos (BESLEY
y GHATAK, 2003; ESTACHE y MARTIMORT,
1999). En la regulacién, “la definicién de los



principales y agentes no es nitida. Segtin el ni-
vel, un mismo actor puede cambiar de agente
a principal o de agente a cliente y viceversa”
(Boenm, 2005, p. 249).

EstacHE y MARTIMORT (1999) distin-
guen cuatro actores en la regulacién: 1) ciu-
dadanos en general o usuarios del servicio; 2)
agentes politicos o poder legislativo; 3) regula-
dor o poder ejecutivo, y 4) empresas reguladas
para los cuales, Boerm (2009) identifica entre
ellos cinco niveles de asimetrfa de informacién
(tabla 1).

En la literatura se proponen distintas
estrategias para disminuir la asimetrfa de in-
formacién y hacer que las decisiones de los
agentes promuevan la integridad del sector.
No todos los autores concuerdan en el plantea-
miento de instrumentos para prevenir y luchar
contra la corrupcién.

Sin embargo, se identifican dos factores
claves que inciden en la eficiencia del regula-
dor: por un lado, la independencia politica
y de la industria regulada, y por otro, el in-
tercambio de informacién y la participacién
publica (pNUD, 2006). La independencia po-
litica se refiere a contar con una legislacién que
establezca una separacién entre los poderes del
gobierno y el regulador, para que este ultimo
no se vea influenciado por intereses politicos
que lo desvien de su labor. La independencia
de la industria regulada se refiere a disminuir la
presién que con frecuencia ejercen las empre-
sas sobre el regulador por poseer una posicién
de poder mayor. El regulador debe tener la
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TABLA 1.NIVELES DE ASIMETRIA DE

INFORMACION

Nivel de asimetria

Origen de la asimetria

Nivel 1:gobierno
y la agencia regu-
ladora

El regulador esta en una posicion
de ventaja en cuanto que posee
experticia, conoce las cifras histori-
casy tiene una mayor informacion
que el gobierno sobre las firmas
reguladas.

Nivel 2:dentro
de laagencia
reguladora, entre
expertosy no
expertos

Los empleados que manejan la
parte técnica, de recoleccion y
contabilizacién de datos, tienen
acceso a informacion privilegiada
que otros funcionarios de la agen-
cia reguladora no conocen o no
comprenden.

Nivel 3:regula-
dory empresas
reguladas

Las empresas se encuentran en
posicion de ventaja en cuanto que
conocen su estructura de costos, la
demanda del mercado y los aspec-
tos técnicos mucho mejor que el
regulador.

Nivel 4:usuarios-
civiles/sociedad/
medios de comu-
nicaciény regu-
lador/gobierno/
firmas

Los usuarios y la sociedad civil,
tienen la tarea de hacer un control
social a la labor de las firmas, el
gobiernoy el regulador, tarea que
se facilita con transparencia en
todos los procesos y mecanismos
de participacion.

Nivel 5:entre fir-
mas reguladas

Las empresas desconocen la forma
de actuar de sus rivales, por lo que
pueden verse atrapadas en una es-
pecie de dilema de prisionero:ser
corruptas porque piensan que las
otras también lo son,y de no serlo,
obtendran menores beneficios.

autoridad para exigir informacién a las em-

presas reguladas e imponerles sanciones por

incumplimiento de normas’.
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Boenm (2009) considera que la autonomia del regulador acttia como un “arma de doble filo” en la lucha contra

la corrupcién: por una parte, es deseable desde el punto de vista de las empresas reguladas, puesto que al no verse



El segundo punto se refiere al intercam-
bio de informacién y la participacién puiblica.
Consiste en la interaccién del regulador con
los consumidores. El intercambio de informa-
cién debe ser de doble via, desde el regulador
hacia el publico y viceversa. La participacién
tiene como prerrequisito la transparencia
del sector: el acceso a datos relevantes. Lo
importante de estas medidas es que no sean
tinicamente un medio de consulta sino que
se refuerce la participacion ciudadana en la
toma de decisiones trascendentales para su
calidad de vida®.

En cuanto a la lucha contrala corrupcién,
LamMBSDOREE (2008) considera que esta se pue-
de enfocar desde las reglas o desde los princi-
pios, y aplicarse de arriba a abajo (top-down) o
de abajo a arriba (bortom-up). El enfoque desde
las reglas tiene como objetivo principal limitar
la discrecién de los agentes y reprimir su moti-

vacion a incurrir en acciones corruptas. Hace
énfasis en la importancia de utilizar controles
externos para orientar el comportamiento de
los servidores publicos. Para esto usa reglas
detalladas y leyes formales a fin de reducir las
violaciones a la integridad y prevenir la co-
rrupcion (oEcD, 2009). El enfoque en valores
tiene como objetivo establecer un sistema de
valores que guie a los empleados, les indique
el comportamiento que se espera de ellos, y les
dé las herramientas para manejar conflictos de
interés creando un ambiente de transparencia
generalizado y sentido de pertenencia hacia la
entidad. Este enfoque busca fortalecer la mo-
tivacién intrinseca de los empleados, aumentar
el costo moral de ser corrupto y asi fomen-
tar el autocontrol de los servidores publicos
(Davis, 2004).

El enfoque en reglas trabaja a través de
estrategias que generalmente son aplicadas de

influenciadas sus decisiones por el legislador, hay mayor estabilidad en el sector, lo que aumenta la confianza de los
inversionistas. Por otro lado, la autonomia también puede facilitar la corrupcién en el nivel regulador-empresas re-
guladas, puesto que el margen de discrecién del regulador es mayor, al ser totalmente independiente en la toma de
decisiones. Para esto, debe complementarse la independencia con una completa rendicién de cuentas. Como afirma
Ucaz (2001, p. 9), “No se debe confundir la independencia con la falta de rendicién de cuentas”.

8 En Porto Alegre, Brasil, se destaca la realizacién de un presupuesto participativo para el sector de agua, el cual

ha permitido el empoderamiento de la ciudadania y el desarrollo de sentido de pertenencia y compromiso con su
responsabilidad como usuarios. Desde 1989, la poblacién civil es quien decide en dénde invertir sus recursos. Las
decisiones de inversion se le plantean al municipio, el cual es el proveedor del servicio de agua y saneamiento, y tiene
autonomfa. Este hace un plan de inversién el cual requiere la aprobacién del Consejo del Presupuesto Participativo
y serd monitoreado por comisiones de esta entidad. Para 1996, después de siete anos de aplicada la medida, la co-
bertura de agua aumenté casi un 20%, hasta alcanzar la cobertura universal (Viero, 2003). En India se destaca el
Slum Networking Project (snp). Es una alianza entre tres ONG y el municipio. La ONG entrena a la ciudadania con
conocimientos técnicos para que estén en capacidad de realizar seguimiento a la buena ejecucién de los proyectos que
se empiecen en el sector de agua potable y saneamiento bdsico. Se evidencia que los contratistas de estos proyectos
se sienten vigilados por la comunidad y desisten de hacer ofertas corruptas para el costo de sus obras pues saben que
no podrén recuperar dichos costos haciendo construcciones de menor calidad, o a través de otros medios, pues son
permanentemente monitoreados (Davis, 2004).



arriba a abajo (top-down), es decir, son medi-
das que empiezan a ser aplicadas en los niveles
mis altos de las organizaciones, motivadas por
leyes formales, y que excluyen del proceso de
elaboracién a los niveles bajos. Por el contra-
rio, el enfoque en valores se identifica mas con
las estrategias que se orientan de abajo hacia
arriba (bottom-up). Estas tienen la ventaja
de que incluyen a los niveles bajos (un gran
porcentaje de los funcionarios) en el proceso
de ejecucién y aplicacién de dichas medidas
(LAMBSDOREE, 2008).

El enfoque en reglas estd sujeto a que
demasiada represién y monitoreo reduzcan la
motivacién intrinseca de los empleados a ser
honestos y a actuar de acuerdo con los intere-
ses de su entidad. “Es posible que no funcione
como un complemento al compromiso civico
contra la corrupcidn, sino mds bien lo reem-
place en su totalidad” (LAMBSDOREE, 2008, p.
2)°. Para la OECD, una infraestructura de inte-
gridad moderna debe tener en cuenta ambos
puntos de vista (reglas y valores) y hacer un
balance de ellos. Usualmente, los gobiernos
adoptan un enfoque en reglas.

Dentro de las estrategias bottom-up,
Lambsdorft se destaca como uno de los prin-
cipales autores que promueve este enfoque.
Su teorfa, la cual ha denominado “el pie in-
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visible”, sustenta que se deben proporcionar
incentivos para que agentes que son participes
de actos corruptos se comporten de manera
oportunista y denuncien su participacién y la
de sus contrapartes en este tipo de actividades.
Asi, “la falta de fiabilidad en las contrapartes
corruptas induce a la honestidad y a la bue-
na gobernabilidad, incluso en la ausencia de
buenas intenciones” (LAMBSDORFF, 2007, p.
1). De este modo se incrementa el riesgo de
incurrir en actos corruptos.

De acuerdo con lo anterior, y siguiendo
a Boenwm (2009), para que la regulacién esté
blindada contra el riesgo de que sucedan actos
corruptos, debe llevarse a cabo en un marco de
Transparencia y Participacién para disminuir
las asimetrias de informacién. Adicionalmen-
te, se deben enviar las sefiales adecuadas a
fin de que los agentes tengan incentivos para
comportarse integramente, lo cual se logra a
través de una adecuada estrategia de rendicién
de cuentas y una infraestructura de integri-
dad. Asi, las estrategias anticorrupcién deben
ir orientadas en este sentido. Es importante
ademds, que no se queden en el papel, sino
que sean, en efecto, implementadas'®. Si bien
es necesario elaborar leyes y reglas adecuadas,
es muy importante dar el paso y aplicarlas.

ScHuLzE y Frank (2003), a través de un ¢jercicio experimental con estudiantes, comprueban la hipétesis de

que el incremento de la probabilidad de deteccién de los actos corruptos disminuye la proporcion de individuos que

actdan de manera honesta.
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LaMBSDOREFF (2008, pp. 2-3) encuentra que de los indicadores de Global Integrity 2007, aquellos que tienen en

cuenta lo que es de jure (que existe en la legislacién), muestran una correlacién inesperada con el Indice de Percepcién
de Corrupcién de Transparencia Internacional. Sin embargo, los indicadores que captan la implementacion de facto

de las medidas anticorrupcién, se correlacionan negativamente con dicho indice.



2.LA REGULACION DEL SERVICIO DE SUMI-
NISTRO DE AGUA POTABLE EN COLOMBIA

2.1.El sector de agua en Colombia

Colombia es uno de los paises con mayor
riqueza hidrica en el mundo (1pEAM, 1999).
Sin embargo, esta oferta no es homogéneaa lo
largo del territorio nacional y coincide que las
zonas con gran oferta hidrica son aquellas de
baja densidad poblacional, y las regiones mds
densas tienen un porcentaje menor de agua
(mavDT, 2010).

Segin célculos del Departamento Nacio-
nal de Planeacién (bNP), con cifras tomadas
de la Gran Encuesta Integrada de Hogares
(GeIH), en el 2008 los indicadores de cobertura
de acueducto en drea urbana y rural fueron de
97,6 y 72%, respectivamente (DNp, 2010)'.
Esto indica que todavia existe una brecha
rural-urbana de un margen de 25,6%.

Para fortalecer el sector, alcanzar las metas
de coberturay mejorar la calidad de prestacién
del servicio de suministro de agua potable,
es necesario tener en cuenta el problema de
corrupcién que afecta al pais en general, y al
sector en particular (ver Anexo). En el 2012
Colombia obtuvo un puntaje de 34 en el
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Indice de Percepcién de la Corrupcién'?, en
una escala que va de 0 (percepcién de muy
corrupto) a 100 (percepcién de ausencia de
corrupcién). De acuerdo al Indice de Integri-
dad Global'?, Colombia obtuvo en el 2011 un
puntaje de 80, siendo catalogado en un nivel
de desempenio moderado, en una escala de
0 (estrategias anticorrupcién muy débiles) a
100 (estrategias anticorrupcién fuertes). Con
respecto al afio 2009, Colombia aument6 12
posiciones, dejando de ser catalogado como
un pais con estrategias anticorrupcién débiles.
Mientras que los niveles de percepcion de la
corrupcién se mantuvieron mas o menos igua-
les durante los tltimos diez anos, las medidas
anticorrupcién vigentes y aplicadas en el pais
son hoy catalogadas como mas fuertes, lo que
puede atribuirse a las recientes reformas inclui-
das en el estatuto anticorrupcion.

2.2, Estructura de la regulacion del sector
de agua en Colombia

A partir de la Constitucién de 1991 estd
establecido como deber del Estado asegurar la
prestacion eficiente de los servicios publicos
a todos los habitantes del territorio nacional.
La Ley 142 de 1994 establece la estructura del

El indicador se calcula como el niimero de viviendas con servicio de acueducto, dividido en el niimero total de

viviendas. La cobertura en el drea rural incluye soluciones alternativas, especificamente: pila publica, otras fuentes por

tuberfa y pozo con bomba.
12

Indice construido anualmente por Transparencia Internacional a través de encuestas a expertos y empresarios. Se
mide la percepcién de corrupcion en el sector publico de un pafs Ver: http://cpi.transparency.org/cpi2012/results/

15 Tndice realizado por Global Integrity que mide la existencia, efectividad y acceso de la ciudadania a los mecanis-
mos anticorrupcién en un pafs. Los mecanismos anticorrupcién comprenden las politicas publicas, instituciones y
prdcticas que disuaden, previenen y castigan la corrupcién. Para su construccién se tiene en cuenta informacién de
tipo cualitativo y cuantitativo, y se hace énfasis en la diferencia entre de jure, es decir, medidas estipuladas legalmente,
y de facto, lo que se aplica en la realidad. Ver: http://www.globalintegrity.org/report



sector de agua potable, define quiénes son los
actores involucrados y cudles son sus funciones
(Figura 1).

La Comisién de Regulacién de Agua
Potable y Saneamiento Bésico (cra) es la en-
tidad responsable de promover la competencia
y regular los monopolios en la prestacién del
servicio de suministro de agua potable. Se en-
carga de establecer la férmula para la fijacién
de tarifas cobradas por las empresas, establece
las normas de calidad que deben seguir las
entidades proveedoras de agua, define los cri-
terios de eficiencia y los indicadores de acuerdo

con los cuales la Superintendencia de Servicios
Publicos Domiciliarios (sspp) evaluard la ges-
tién administrativa, financiera y técnica de las
empresas de servicios pablicos. Es una unidad
administrativa especial, es decir, que tiene
independencia administrativa, técnica y pa-
trimonial, adscrita al Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (MavpT)'“.
La sspD es una entidad descentralizada
de cardcter técnico, con personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonial.
Ejerce el control, la inspeccién y la vigilan-
cia de las entidades prestadoras de servicios

FIGURA 1.ESTRUCTURA DE LA REGULACION DEL SECTOR DE AGUA EN COLOMBIA
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Fuente:elaboracion propia.
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Que sea independiente implica que toma sus propias decisiones administrativas, que cuenta con un presupuesto

propio y organiza sus ingresos y gastos, y que cuenta con personal técnico capacitado para llevar a cabo sus actividades
(Decreto 1905 de 2000). Sobre esto, Krause (2009) afirma que la independencia patrimonial de la cra es limitada, en

cuanto a que por ser una unidad administrativa especial adscrita al MAVDT, su presupuesto hace parte del presupuesto

de dicho ministerio y estd sujeto a su revision.



publicos domiciliarios (Agua y Saneamiento,
Telecomunicaciones y Energia y Gas Natural).
La superintendencia tiene cinco subdireccio-
nes territoriales: Sur Occidente, Occidente,
Oriente, Norte y Centro, y una direccién
general territorial.

En Colombia, la prestaciéon del servicio
de suministro de agua potable es responsa-
bilidad de los municipios (art. 5, Ley 142 de
1994). Esto ha influido en que sea sumamente
atomizada, lo que significa que existen dema-
siados prestadores en el pais, con lo que se pier-
den economias de escala (FERNANDEZ, 2004;
MaLpoNADO y FORERO, 2001). Ademds, esto
hace més dificiles las tareas de regulacién y
control (Krausg, 2009). Segun cifras de la
sspD (2008), se estima que existen en el pais
cerca de 13.500 prestadores. De estos, 90% es-
tdn en la zona rural (12.150) y el resto (1.350)
en la zona urbana. De los 13.500 totales, solo
1888 (14%) son visibles para la sspp, porque
estan registrados. Un 82% son pequenos pres-
tadores (hasta 2500 suscriptores) y 18% son
grandes prestadores (mds de 2500 suscripto-
res). Lo anterior incrementa la complejidad de
la tarea del regulador, dificultando y debilitan-
do su labor. Esto, a su vez, aumenta el riesgo
de aparicién de la corrupcién.

2.3. Analisis del marco regulatorio
y sus efectos potenciales anticorrupcion:
una visién de jure y de facto

Un andlisis del marco regulatorio que dic-
ta la legislacién colombiana es ttil para iden-
tificar medidas (explicitas e implicitas) que
generen un potencial efecto anticorrupcién.
Sin embargo, esto debe ser complementado

con una profundizacién de cada norma que
permita identificar (en cuanto el acceso a la
informacién lo permita), qué tanto de ellas
se efectda realmente en la prictica. Para el
andlisis, las normas se clasifican en dos gru-
pos: normas que disminuyen las asimetrias de
informacién y normas que afectan los costos
de transaccion de ser corrupto.

Normas que reducen la asimetria
de informacion

Esta primera parte del andlisis se agrupa
en dos categorfas: Transparencia y Participa-
cién, y se aplica para cinco niveles de asimetria
de informacién. La categoria de Transparencia
se basa en el precepto de que el libre acceso
a la informacién disminuye la discrecion de
los actores, permite una mayor participacién
y una rendicién de cuentas efectiva. Asi, en
esta categorfa se incluyen aquellas medidas
que promueven el acceso a la informacién del
sector de manera libre y clara. La categoria de
Participacién estd fundamentada en la idea de
que la participacién reduce las probabilidades
de captura puesto que implica la inclusién de
los diferentes grupos de interés en los procesos
y las decisiones claves del sector. La transpa-
rencia es un requisito para que se pueda ejercer
la participacién.

Las normas de estas dos categorias son a
continuacion analizadas en cuanto a sus efec-
tos en la reduccién de la asimetria de informa-
cién para cinco niveles:

Nivel 1: Gobierno - Regulador
*  Nivel 2: Dentro de la agencia reguladora:
entre expertos y no expertos



*  Nivel 3: Regulador - Empresas reguladas

*  Nivel 4: Sociedad - Regulador/Gobierno/
Firmas reguladas

*  Nivel 5: Entre firmas reguladas

Un sexto nivel de asimetria entre la cra/
sspD serd comentado posteriormente. Pese
a que no se posee mucha informacién sobre
este tema, se busca abrir el interrogante para
futuras investigaciones acerca de la posible
asimetria de informacién que existe entre estos

entes y las medidas que existen y que podrian
tenerse en cuenta para enfrentar esto.

La tabla 2 agrupa los mecanismos legales
que tienen algln efecto anticorrupcién en
dos grandes grupos: Transparencia y Partici-
pacién. Cada una de estas normas es evaluada
de acuerdo con el nivel de asimetria de infor-
macion sobre el cual pueden tener un efecto
positivo (es decir, disminuir dicha asimetria).
Asi, por ejemplo, una norma que obligue al
regulador a presentar informes de gestién

TABLA 2. TRANSPARENCIA Y PARTICIPACION SEGUN NIVELES DE INFORMACION ASIMETRICA

Nivel de asimetria de informacion
1 ‘ 2 ‘ 3 4 ‘ 5
Transparencia
*La CRAy SSPD deben presentar informes de gestion anuales a los entes de control del Estado: Procuradu- X X
ria, Contraloria y Contaduria (Cons. Politica, arts.267 y 275), que deben ser de libre acceso a la ciudadania.
* El regulador debe presentar informes de gestién y resultados anualmente al Ejecutivo, el cual debe ser X X
publicado en el portal web (Decreto 2696 de 2004).
* La SSPD debe publicar las evaluaciones de gestion y resultados que haga de las empresas prestadoras X X X X
de servicios publicos (art.79, Ley 142 de 1994).
*La SSPD debe establecer,administrar, mantener y operar el Sistema Unico de Informacion (SUI) para X X X X
que su presentacion al publico sea confiable (art.53,Ley 142 de 1994).
Participacion
* La CRA debe llevar a cabo procesos de divulgacion y participacion para emitir resoluciones de caracter X X
general, formula tarifaria y la agenda regulatoria (Decreto 2696 de 2004).
* El Comité de Expertos de la CRA podra invitar a sus reuniones y, dependiendo de los temas que se X X
discutan, a los inviados que ellos decidan (Decreto 2882 de 2007).
* En todos los municipos debe existir por lo menos un Comité de Desarrollo y Control Social de los
Servicios Publicos Domiciliarios compuesto por usuarios, suscriptores o suscriptores potenciales (art.62, X
Ley 142 de 1994).
* Los vocales de control, que actiian como representantes de los Comités de Desarrollo y Control Social, X
tienen asiento en las juntas directivas de las empresas oficiales (art.27,Ley 142 de 1994).
* Los medios de comunicacion son la manifestacion de la funcién social que cumple la libertad de
expresion e informacion, y recibiran proteccion y apoyo por parte del Estado (art.76,Ley 190 de 1995, X
Ley Anticorrupcion).
* La Rendicién de Cuentas a la Ciudadania es uno de los instrumentos que las entidades de la Adminis-
tracion Publica pueden desarrollar, para cumplir con la obligacion de ejercer su gestion acorde con los X X X
principios de democracia participativa y democratizacion de la gestion publica (Ley 489 de 1998).




anuales estarfa primero en el grupo de trans-
parencia, puesto que es una norma que tiene
como objetivo hacer mds claras las acciones
de los agentes del sector. Una norma puede
afectar mds de un nivel de asimetria de infor-
macién a la vez.

Se evidencia entonces que los niveles
de asimetria que mds se abordan a través de
las medidas de transparencia y rendicién de
cuentas son, en su orden: el nivel sociedad-
regulador/firmas/gobierno, nivel gobierno-re-
gulador y nivel regulador-empresas. Se resalta
la importancia de estrategias como el Sistema
Unico de Informacién (sut) y la publicacién
de las evaluaciones integrales, las cuales redu-
cen positivamente la asimetria en todos los
niveles, excepto el nivel 2. La unica estrate-
gia que en toda la investigacién se identificé
afectando el nivel “expertos-no expertos” en
el regulador es la rotacién de los reguladores
(la cual se discute en la siguiente seccién). En
cuanto al nivel 5, entre firmas reguladas se ve
afectado positivamente a raiz de la decisién
de la cra de incorporar el benchmarking en su
metodologfa tarifaria’® (lo cual no se ve refle-
jado en la tabla 2).

Un nivel de asimetria que no se tuvo
en cuenta en la tabla, pero que vale la pena
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mencionar y con el cual se quiere plantear un
interrogante para futuras investigaciones, es
la asimetria entre la cra/sspp. Colombia es
un caso particular en el cual la regulacién y
el control son funciones que estdn divididas
entre dos entidades diferentes. Al estipularse
la Ley 142 de 1994, se crearon las dos entida-
des separadas, puesto que se queria que el ente
regulador fuera de cardcter muy técnico e inde-
pendiente. Sin embargo, esta medida requiere
una muy buena coordinacién de funciones
entre la CRA y sspPD, puesto que las labores de
estas dos estdn estrechamente interconectadas,
y la eficiencia de una influye sobre la otra (ver
seccidn 2.2). Para facilitar esta coordinacién
se aplican estrategias, como por ejemplo, que
la ssPD tenga voz pero no voto en la comision
reguladora. Esto con el fin de tener en cuenta
la opini6n de la Superintendencia para la toma
de decisiones acerca de normas de regulacion.
La voz de la sspD tiene un gran peso en el
sentido de que sus opiniones y conceptos son
tenidos en cuenta para la toma de decisiones
importantes'®. Pese a esto, al momento de pre-
sentarse diferencias y posiciones encontradas
entre estas dos entidades la sspp puede decir
que estos problemas se derivan del hecho de
que no tengan voto'’.

Para el segundo periodo tarifario, que inicié en el 2004, la cra usa el método de eficiencia comparativa (DEA)

para el cdlculo de los costos medios de administracién y operacion. Calculan un puntaje de eficiencia para los costos
administrativos y otro para los operativos, para una muestra de empresas con informacion suficiente y veraz. Asi, se
determina un techo al afectar sus costos reales con dicho puntaje. La parte de los costos que supere este techo es in-
eficiente y no se puede trasladar a los usuarios. Las empresas deben tener en cuenta para el cdlculo de sus costos una

parte que proviene de esta comparacion y otra parte directa, que corresponde tnicamente a sus costos, lo que busca

reflejar las particularidades en la prestacién de servicio que puedan existir (CRa, 2009). Para la nueva metodologia
tarifaria se quiere aplicar esta metodologia de eficiencia para el componente de inversiones.
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Informacién obtenida en entrevista con funcionario de la sspp.

Informacién obtenida en entrevista con exfuncionario de la cra.



Cuando el acoplamiento entre funciones
no se da adecuadamente se pueden generar
desventajas de dicha separacién, tales como:
desarrollar posiciones encontradas entre ambas
entidades, generar desfases en el tiempo entre
la expedicién de la regulacién, la aplicacién
de las empresas y el momento en que la sspp
ejerce la vigilancia y control'®.

A continuacién se analiza la aplicacién de

facto de las medidas, por categoria.

*  Transparencia: respecto a las medidas que
pueden tener efectos sobre el aumento
de la transparencia en el sector, si bien
estas existen en el papel, su aplicabili-
dad no es la deseada. Por una parte, el
sur, herramienta clave para disminuir la
asimetria de informacién entre préctica-
mente todos los actores del sector, provee
informacién incompleta que ademds
no es 100% confiable. Adicionalmente,
algunos informes que por ley la cra y
la sspp deben publicar en sus pdginas
web no estdn publicados, se encuentran
incompletos, o el acceso es de dificil lo-
calizacién para los usuarios. Es el caso
del informe de gestién que la cra debe
presentar anualmente al ejecutivo, el cual
no se publica en el portal web, o el caso
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de las evaluaciones integrales de gestién
que realiza la sspD a las firmas, las cuales
se publican de una manera que hace que
el proceso de busqueda sea tedioso, lo que
desvirtda la razén de ser de esta medida
como fortalecedora de la transparencia en
el sector.

Farticipacion: pese a que existen normas
legales que contemplan la creacién de
instituciones tales como los Comités de
Desarrollo y Control Social para forta-
lecer la participacién de todos los entes
involucrados, esta participacion se ve de
facto limitada debido a que “no existe
una adecuada apropiacién de los espacios
participativos por parte de la comunidad”
(AMAR AMAR y ECHEVERRIA MOLINA,
2008, p. 149). Forero et al. (1999, en
Amar y Echavarria, 2006, p. 162) en-
cuentran en una investigaciéon para un
barrio de la ciudad de Barranquilla, que
para una muestra representativa, un 67%
no sabe qué son estos Comités, un 73%
no sabe si existe uno en su barrio, un 81%
no ha participado en los Comités y un
80% no sabe qué hace un vocal de con-
trol. Entre las explicaciones para esta baja
participacion estd la falta de informacién,
de organizacién y de tiempo disponible.

Por ejemplo, en el afio 2004, cuando salié la segunda metodologia tarifaria de acueducto y alcantarillado, la cra

expide la norma y solo un afio después la sspD establece un sistema para validar ese sistema de costos y ver si la apli-

cacién era correcta, pero las empresas ya llevaban un afo aplicando ese método. Otro inconveniente se presenta en

cuanto a los indicadores de gestién. La cra es la que establece los indicadores de gestién y resultados, cuya intencion
es determinar qué empresas estdn en un nivel de riesgo alto, que deben tener un seguimiento mds cuidadoso por parte
de la sspp. Cuando la norma entré en implementacidn, la sspD se encontré con dificultades de no consecucién de
informacién, y por ende, dificultades en la construccién de este indicador. Por tanto, estos indicadores no se calculan
de acuerdo con los pardmetros establecidos por la Cra. Se hace un intento por cumplir la norma, pero en la préctica,

la sspD se vale de otros indicadores para hacer el seguimiento.



Ademds, en entrevistas a los vocales de
control, realizadas en un estudio de Fun-
desarrollo (2002, p. 49), se evidencia que
la percepcion de estos funcionarios es que
“los comités son efectivos solo en la medi-
da en que sus integrantes estén adscritos
a un equipo politico”. Adicionalmente,
sienten que carecen de los recursos y las
herramientas necesarias para ejercer su
labor.

Normas que afectan los costos de transaccién
de ser corrupto

En esta segunda parte se examina el po-
tencial impacto anticorrupcién que las normas
contenidas en la ley tienen sobre los costos de
transaccion vy, por ende, sobre los incentivos
de los agentes para incurrir en actos corruptos.
Se tienen en cuenta dos categorias: Rendicién
de Cuentas e Infraestructura de Integridad.

Lo que en esta investigacién se entiende
por rendicién de cuentas se basa en la defini-
cién de Carran (2005, p. 2). Para este autor,
la rendicién de cuentas incluye tres puntos:
primero, conformidad entre los agentes, que se
refiere a las responsabilidades mutuas adquiri-
dasy lo que se espera del otro. Segundo, trans-
parencia, lo cual requiere que haya documen-
tacién disponible sobre las acciones ejecutadas
por cada parte, y tercero, responsabilidad, lo
cual implica responder por las tareas que han
sido asignadas, lo que puede incluir meca-
nismos de retribucién negativos tales como
las sanciones. Debido a que la transparencia
fue analizada previamente, en esta parte del
trabajo se entiende por rendicién de cuentas
los mecanismos que existen para denunciar y

penalizar los actos de corrupcién. Las medidas
que fomentan la rendicién de cuentas tienen
el objetivo de incidir sobre los costos de tran-
saccion de llevar a cabo acciones corruptas,
puede ser a través de incrementar el riesgo de
ser detectado, 0 aumentando las sanciones por
este tipo de acciones. Asi, estas estrategias se
consideran pertenecientes al enfoque en reglas,
por estar fundamentadas en leyes formales y
controles externos. La infraestructura de in-
tegridad hace referencia a las medidas que a
nivel de la organizacién del regulador (cray
sspD) fomentan el autocontrol y la motivacién
intrinseca a actuar con honestidad. Hace parte
del enfoque en valores.

*  Rendicion de cuentas: en Colombia no
existe una ley concreta para la proteccién
de denunciantes de casos de corrupcién,
ni existen programas de indulgencia co-
mo tal. Sin embargo, se encuentran leyes
relacionadas, como la Ley 734 que esta-
blece como responsabilidad de la pobla-
cién civil reportar fallas disciplinarias y
crimenes, y como responsabilidad del
gobierno ofrecer garantias de proteccidn.
Igualmente, la Ley 906 de 2004 (modi-
ficada recientemente por la Ley 1312 de
2009), que regula lo que se conoce como
“Principio de Oportunidad”, que es la
facultad que se le otorga a la Fiscalia para
antes de la audiencia de juzgamiento sus-
pender, interrumpir o renunciar a la per-
secucion penal de un acusado por causas
entre las cuales se encuentra que el impu-
tado colabore para evitar que el delito se
perpette, que se realicen otros delitos, o
suministre informacién para desarticular



bandas delincuenciales'. No obstante, es
necesario reforzar la proteccién efectiva a
los denunciantes y desarrollar leyes que
protejan a los denunciantes en el sector
privado. Adicionalmente, los mecanis-
mos que se requieren para incentivar las
denuncias, tales como lineas gratuitas o
links en pdgina web, necesitan mejorar en
cuanto a que el personal habilitado para
recibir y dar respuestas no es suficiente,
por lo que se evidencia que hacen falta
mds recursos presupuestales para esta ac-
tividad?.

*  Infraestructura de integridad: en Colom-
bia, la Ley 142 de 1994 contempla medi-
das que buscan regular problemas como
el de la puerta giratoria, el cual consiste
en la migracién de exfuncionarios de una
entidad a otra estrechamente relacionada,
como por ejemplo, de la entidad regu-
ladora a las firmas reguladas. Esto no es
deseable puesto que facilita la formacién
de nexos cercanos y hace mds probable
que se encuentre una contraparte para
llevar a cabo actos corruptos. No obstan-
te, un estudio de Global Integrity (2009)
senala que el problema en Colombia no
es la falta de una regulacién para esta
problemdtica, sino la falta de mecanismos
que hagan efectivas dichas inhabilidades
e incompatibilidades en la prictica. No
existe como tal un sistema que moni-
toree las actividades de los funcionarios
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publicos después de que dejan su cargo.
Asi, el problema de la transferencia de
empleados del sector publico al privado es
considerado como uno de los principales
problemas de la administracién publica
en el pais.

Deben destacarse aspectos como el he-
cho de que exista una legislacién que obligue
a las entidades del gobierno a tener un Siste-
ma de Control Interno (Ley 87 de 1993), el
cual tiene como objetivo que las entidades
implementen planes, métodos, principios,
normas y mecanismos de evaluacion para que
sus actividades se realicen de acuerdo con las
normas vigentes. Entre estas, se encuentra
tener un sistema de identificacion de riesgos
institucionales, establecer y aplicar Cédigo de
Etica y de Buen Gobierno, capacitar a sus fun-
cionarios en materia de ética ciudadana e im-
plementar politicas de manejo de conflictos de
intereses.

Al analizar las medidas de control interno
se evidencia que para la cra prima el enfoque
en reglas, mientras que la sspp hace un es-
fuerzo importante (al menos en el papel) para
combinar ambos enfoques, pues ademds de
que son claros al establecer las reglas que deben
seguir los funcionarios, se les hace también un
llamado a que sean conscientes de la impor-
tancia de tener autocontrol en su gestién para
alcanzar el cumplimiento de la misién de la
entidad a fin de transformar la administracién

Ademds, el Nuevo Estatuto Anticorrupcién extendi6 de forma explicita el principio de oportunidad al cohecho.

Basado en la recoleccién de informacién (de jure y de facto) hecha por Global Integrity para la construccion

del Reporte de Integridad Global de Colombia. Para acceder a este informe ver: http://report.globalintegrity.org/

reportPDES/2009/Colombia.pdf.



publica colombiana y lograr el desarrollo de la
sociedad (sspD, Sistema de Control Interno).
Cabe resaltar que se pudo tener una visién mds
amplia de la infraestructura de integridad de la
SsPD, ya que publican todos los documentos
explicativos del Sistema de Control Interno,
Cédigo de Buena Conducta y Cédigo de Eti-
ca en su pdgina web, lo que no hace la cra.
Esto habla de la transparencia de la entidad
y de la visibilidad y facilidad de acceso de los
funcionarios a los documentos rectores de la
integridad en la institucién. Debe destacarse,
ademds, que se hace referencia a las estrategias
de control interno que cada entidad argumen-
ta aplicar, pero se necesitaria profundizar en la
investigacion acerca de la aplicacién efectiva de
dichos sistemas.

3. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La regulacién del servicio de suminis-
tro de agua potable es el elemento clave para
garantizar la eficiencia y la efectividad de la
prestacién de dicho servicio. Esta debe pro-
pender por que no existan pricticas corruptas
que le resten eficiencia al sector, y que generen
perjuicios sobre las personas, especialmente la
poblacién de menores ingresos. Colombia ha
cumplido una parte de la tarea en cuanto a
establecer una legislacién que gobierna espe-
cificamente la manera en la que se presta y se
debe regular dicho servicio.

La presente investigacién permite identi-
ficar que la Ley 142 de 1994 es acertada dado
que incluye entre sus preceptos estrategias y
medidas que propenden por una mayor trans-
parencia y participacién. Estrategias como la
institucionalizacién de un Sistema Unico de

Informacidn, accesible a todo el pablico, y de
organizaciones como los Comités de Desa-
rrollo y Control, y los vocales de control son
prueba de esto. Sin embargo, se encuentra
que hay una brecha importante entre lo que
se establece en la ley y lo que se cumple en
la préctica.

Asi, a través de la normatividad que in-
centiva la participacién y la transparencia, el
nivel de asimetria que més se busca disminuir
es el nivel usuarios-gobierno/regulador. Sin
embargo, en la prictica, no toda la informa-
cién que deberia ser de libre acceso a la ciuda-
dania se encuentra disponible y en términos
que realmente faciliten la comprensién y el
acceso al comun de los ciudadanos. Una visién
general del sitio web de la cra permite eviden-
ciar una organizaciéon dptima que repercute
positivamente en la transparencia y, por ende,
en la participacién efectiva de la ciudadania.
La sspD presenta la informacién, en ocasiones,
de una manera mds dispersa y menos comple-
ta, lo que dificulta la participacién efectiva de
los usuarios.

Adicionalmente, se encuentra que los
Comités de Desarrollo y Control son una fi-
gura participativa que requiere un papel mds
activo dentro de la regulacién, y que necesita
que se los dote de los instrumentos y las capa-
cidades necesarios para poder cumplir con su
funcién. Con instrumentos se hace referencia
especialmente a capacitaciones y al desarrollo
de plataformas de participacién.

En la legislacién se evidencia también
que Colombia ha incluido reglamentaciones
importantes, como la obligatoriedad de la
existencia de una oficina de control interno en
todas las entidades publicas a través del Mode-



lo Estdndar de Control Interno (MECI), y existe
ademds un Modelo de Gestién de Etica para
las Entidades del Estado. Ambas entidades, la
CRAy la sspD, han asimilado el cumplimiento
de estos modelos de manera diferente: La sspp
combina acertadamente en el planteamiento
de sus estrategias de control interno el enfoque
en valores y el enfoque en reglas, mientras que
la cra se orienta més hacia un planteamiento
de estrategias del enfoque en reglas. Si bien
ambos enfoques promueven la integridad en
el sector, estd el riesgo, como lo indica la lite-
ratura, que un enfoque basado tinicamente en
reglas disminuya la motivacién intrinseca a ser
honestos e integros. Sin embargo habria que
identificar, de acuerdo con la cultura colom-
biana, a qué responden mds los ciudadanos, si
a las reglas o a los valores.

Se destaca el interés del gobierno por
desarrollar un nuevo marco legislativo para la
lucha anticorrupcién. En efecto, en julio de
2011 se aprob6 la Ley 1474 de 2011, la cual
establece un nuevo estatuto anticorrupcién. Si
bien su enfoque principal es aplicar penas mds
severas para los casos de corrupcién —aunque
lo mds importante no sanciones mds severas
sino aplicar las que ya existen de forma conse-
cuente—, se destacan ideas interesantes como
la creacién de dos nuevas entidades para la
lucha anticorrupcién: la Comisién Nacional
para la Moralizacién y la Comisién Nacional
Ciudadana para la Lucha Anticorrupcion, las
cuales buscan incentivar la participacion civil.
Ademis, se extiende el principio de oportuni-
dad para un caso concreto de corrupcién: el
cohecho.

Es importante que el regulador establezca
alianzas con universidades y entidades locales

para tener una fuente adicional y objetiva de
la informacién sobre las estructuras de deman-
da de las firmas. Esta estrategia disminuye la
asimetria de informacién a nivel empresas-
regulador y empresa-empresa.

En Colombia, la prestaciéon del servicio
de suministro de agua potable estd sumamente
atomizada, con lo que se pierden economias
de escala y, adicionalmente, se dificultan las
tareas de regulacién y control. En este sentido,
el regulador se enfrenta a una tarea heroica, en
la cual debe luchar por fortalecerse como un
ente integro y blindarse contra practicas como
el clientelismo y la politiqueria, las cuales son
frecuente dentro del contexto institucional
colombiano. Se requieren, entonces, politicas
publicas que organicen el sector de tal manera
que se modifique esta estructura, que no es la
mis eficiente. En este sentido van orientadas
las nuevas politicas del Estado conocidas co-
mo Planes Departamentales de Agua. Debe
entonces trabajarse para que dichos planes
sean congruentes con las labores ejercidas por
la cra y la sspp.

En conclusién, la regulacién del servicio
de suministro de agua potable tiene una es-
tructura legal con unas buenas bases que pro-
mueven la participacién, transparencia, rendi-
cién de cuentas e integridad; sin embargo, es
necesario dar el paso y desarrollar y fortalecer
las estrategias que lleven a que se cumpla en
la practica aquello que estd en el papel. Solo
asi podrd realmente constituirse un sector que
esté blindado contra los riesgos de corrupcién,
y que preste un servicio eficiente a la poblacién
que le permita el cumplimiento de su derecho
al libre acceso a un recurso hidrico de calidad.
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ANEXO.CASOS DE CORRUPCION
EN EL SECTOR DE AGUA POTABLE EN
COLOMBIA 2010

El sector de suministro de agua potable
en Colombia no es ajeno a los casos de co-
rrupcién. Durante el 2010 han sido publica-
dos en los medios de comunicacién casos de
corrupcion en los que se ven envueltos actores
del sector, y que impiden que se lleve a cabo
una prestacion eficiente de este servicio. Entre
los mds destacados se encuentran:

e  Caso Empresa de Acueducto y Alcan-
tarillado de Bogotd. A junio de 2010 y
después de un ano de investigacién, no
se ha podido justificar la inversién de
5.500 millones de pesos que debian ser
destinados a la presa Cantarrana, la cual
regula el caudal de un rio para evitar
inundaciones en barrios de Bogotd. La
Contraloria abrié un proceso de respon-
sabilidad fiscal contra el exgerente de la
Empresa de Acueducto y Alcantarillado
de Bogotd. (Abren proceso de responsa-
bilidad fiscal contra exgerente de empresa
de acueducto, Edgar Ruiz, 2010).

e Caso Acueducto de Ariari (Meta). La
construccién de este acueducto en el
municipio de Ariari, el cual debia suplir
la necesidad de tres municipios del Meta
de contar con una fuente de suministro
de agua potable para mejorar la calidad de
vida de su poblacién, ha sido un proceso
complejo. Aunque el acueducto fue ini-
cialmente proyectado con un costo de 45
mil millones de pesosy debia estar com-
pletado para 2008, en la actualidad su

costo asciende a 70 mil millones de pesos,
su ejecucion tiene retraso y aiin no se ha
culminado. Las versiones de los agentes
involucrados son diferentes: el goberna-
dor explica que los sobrecostos se deben
a causas naturales, como la inflacién y la
dindmica de mercado. El gerente de la
empresa de servicios publicos del Meta
(Edesa) apoya el argumento del goberna-
dor y agrega que los recursos de planea-
cién nacional estuvieron paralizados por
mds de un afo. La Contraloria procede
a realizar las debidas investigaciones, sin
embargo, el diputado del Meta hace una
critica a la labor de la Contraloria pues
considera que esta se ha demorado para
presentar su informe, y dice que la razén
que alegan es que faltan respaldos docu-
mentales para la investigacién. Mientras
esto pasa, ain hay tres municipios espe-
rando el servicio de acueducto. (Tres mu-
nicipios del Meta atin esperan entrada en
funcionamiento del Acueducto del Ariari,
2010).

Caso Acueducto de Atrato (Chocé). El
exgobernador del Chocé fue condenado
acinco afios de cdrcel por la Corte Supre-
ma de Justicia por irregularidades en la
adjudicacién de un contrato de 9 mil mi-
llones de pesos para la construccién de un
acueducto en Atrarto. En el 2002 suscribi6
el mencionado contrato entregando la
obra mediante contratacién directa a una
cooperativa que estaba supuestamente
formada por una asociacién de muni-
cipios. Este contrato fue declarado nulo
porque la cooperativa era particular y no
tenia la experiencia para la ejecucion de



la obra. El gobernador debia haber con-
vocado una licitacién publica. Este alega
que no sabia de las irregularidades y que
al darse cuenta terminé el contrato. Sin
embargo, la investigacién encontré que
lo tuvo que hacer por la presién de la
interventoria que encontr irregularida-
des. Segun el zar anticorrupcién, de los
recursos que recibi6 el Chocé entre 1993
y 2005, 36 mil millones fueron a parar en
agentes corruptos, mientras que el indice
de necesidades bésica de Chocé se redujo

solo 1%. El departamento del Choc6 pre-
senta una de las situaciones mds precarias
en materia de cobertura y calidad de agua
(cTI captura a exgobernador del Chocé,
William Halaby Cérdoba, condenado
por corrupcién, 2010).

Estos casos reflejan falta de transparencia
por parte de los entes involucrados en cuanto
ala publicacién de la informacién de los con-
tratos, y falta de participacién y vigilancia por
parte de los entes de control.



